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RAZVOJ SLUZBENICKOG SISTEMA FEDERALNE UPRAVE
SAD: OD POTRAGE ZA POLITICKIM PLENOM
KA OSTVARENJU JAVNOG INTERESA

Rad analizira istorijski razvoj sluzbenickog sistema federalne uprave SAD-
a. Sve do kraja XIX veka, americka federalna administracija je funkcionisala na
osnovu tradicionalnog sistema politicke patronaze, popularno nazvanim »si-
stem plena«. Donosenjem Pedleton zakona 1883. godine zapoceto je uspostav-
lianje sistema profesionalnih »zasluga« (merit), koji tezi ostvarenju posebnog
vrednosnog sistema profesionalnosti, kompetentnosti i integriteta drzavnih sluz-
benika u cilju ostvarenja javnog interesa. Medutim, uspeh u uspostavljanju no-
vog sistema vrednosti varirao je tokom vremena, Cesto vracajuci u svoje okrilje
elemente sistema politicke patronaze, koja se opravdavala potrebom za legitim-
nom politickom kontrolom rada drzavne uprave. U radu se posebno analizira
reformsko sluzbenicko zakonodavstvo, kao sto su Zakon o drzavnim sluzbenici-
ma iz 1978. godine i inicijativa za Ponovno osmisljavanje uprave (Reinventing
Government) iz 1993. godine i njihov uticaj na upravljanje ljudskim resursima
u federalnoj upravi. Posebna paznja posvecuje se izucavanju efekata decentrali-
zovanog modela upravljanja kadrovima, uvodenju sistema nagradivanja na
osnovu ocene rezultata rada i stvaranju posebne karijerne strukture rukovodila-
ca, kako bi se stvorili uslovi za izgradnju karijere, profesionalnosti i integriteta
drzavnih sluzbenika u cilju najboljeg ostvarenja javnog interesa.

Kljucne reci: sluzbenicki sistem, federalna uprava SAD-a, upravljanje ljud-
skim resursima, ostvarenje javnog interesa
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Reforma federalne uprave SAD-a stalna je tema politicara, stru¢njaka i
akademske zajednice jo$ od XIX veka. Iako je federalna uprava u odredenim
istorijskim trenucima dozivljavana od strane javnosti kao »narodna Vladag,
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tokom duzeg dela americke istorije ona je bila predmet podozrenja javnosti,
$to je ¢inilo lakom metom za niz reformskih pokusaja. Tako je u poslednjih
100 godina bilo 12 veoma znacajnih reformskih napora federalne uprave, ko-
je su ocenjene od strane istrazivaca uglavnom samo kao delimi¢no uspesne.!
Poslednjih nekoliko decenija federalna administracija je postala i nezaobila-
zna tema u predizbornim programima predsednickih kandidata (Kartera,
Regana, Busa, Klintona, Obame) koji su najavljivali njenu korenitu reformu
kao nezaobilazni deo svog politickog programa. Medutim, stvarne mere koje
su primenjene u praksi su razlicite i kre¢u se od umerenije modernizacije ra-
da departmana i agencija, za vreme mandata Predsednika Kartera i Klintona,
do zahtevnijih mera reogranizacije upravne strukture iizrazene politizacije fe-
deralne administracije do kojih je doslo za vreme mandata Predsednika Re-
gana i Dzordza W. Busa.?

Poseban deo reforme federalne uprave predstavlja uredenje statusa dr-
zavnih sluzbenika, koji su ve¢ decenijama i sami svedoci mnogobrojnih re-
formskih napora.® Tradicionalni sistem politicke patronaze, popularno na-
zvan »sistem plenag, je ve¢ krajem XIX veka ostro kritikovan, a njegova pro-
tivteza bilo je uspostavljanje sistema profesionalnih »zasluga« (merit), koji se
u Sirem smislu moze definisati kao teznja da drzavna uprava u svom radu
ostvari poseban vrednosni sistem profesionalnosti, kompetentnosti i itegrite-
ta u cilju ostvarenja javnog interesa.* Medutim, uspeh u uspostavljanju no-
vog sistema vrednosti, koji je i sam bio podlozan promenama, varirao je to-
kom vremena, Cesto vracajudi u svoje okrilje elemente sistema politicke patro-
naze, kao instrumenta kontrole rada drzavne uprave.

U ovom radu bice analiziran istorijski razvoj sluzbenickog sistema fede-
ralne uprave SAD-a, sa posebnim osvrtom na reformsko zakonodavstvo, kao
§to je Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine 1 inicijativa za Ponov-
no osmisljavanje uprave (Reinventing Government) iz 1993. godine. Intere-
santno je primetiti da sadrzina talasa reformi federalne uprave SAD-a u po-
slednjim decenijama veoma nalikuje reformskim naporima koji su u posled-
njih nekoliko godina zapoceti u Srbiji, posebno u vidu pokusaja depolitizaci-

I H. Lee, N.J. Cayer, Z. Lan, (2006) »Changing Federal Government Employee Attitu-
des Since the Civil Service Reform Act of 1978,« Review of Public Personnel Administration,
str. 21-51.

2 C. Pollitt, G. Bouckaert (2000), Public Management Reform, A Comparative Analysis,
(Oxford University Press), str. 280-281, J. P. Pfiffner (2007), »The First MBA President: Ge-
orge W. Bush as Public Administrator«, Public Administration Review, januar/februar 2007.

3 H. Lee, N.J. Cayer, Z. Lan, ibid.

4 P. W. Ingraham (2006), »Building Bridges over Troubled Waters: Merit as a Guidex,
Public Administration Review, juli/avgust, 2006, str. 486-495.
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je drzavne uprave, uvodenja novog sistema plata i nagradivanja i ocene rezul-
tata rada, koji imaju za cilj da privuku i zadrze najbolje kadrove u drzavnoj
upravi. Stoga smatramo da ova analiza moze biti od interesa kako za akadem-
sku javnost, tako i za nosioce reformskih procesa drzavne uprave nase zem-
lje, koji se suoc¢avaju sa stalnim izazovima izgradnje kapaciteta i podizanja efi-
kasnosti i delotvornosti rada drzavnih sluzbenika i drzavne uprave u celini.

Ideologija politicke patronaze - sistem plena (spoils system)

Sve do donosenja Federalnog Zakona iz 1883. godine, zaposljavanje u fe-
deralnoj administraciji SAD-a bilo je u najve¢oj meri vr$eno na osnovu poli-
ticke lojalnosti umesto profesionalizma. Polaze¢i od postavke da je rad u dr-
zavnoj upravi jednostavan posao, politicke partije su zaposljavanje u drzavnoj
upravi posmatrale kao nagradu svojim ¢lanovima, a ¢itav sistem dobio je po-
pularno ime »sistem plena« (spoils system).

Uspostavljanje »sistema plenac, koji je i danas zastupljen u mnogim zem-
ljama, interesantno je i iz razloga $to se smatralo da je to zapravo i najbolji si-
stem uredenja drzavne uprave u demokratskom drustvu. Americki Predsed-
nik Dzekson je tako ukazivao na to da: »u zemlji gde su sluzbe stvorene isklju-
¢ivo u korist naroda nijedan pojedinac nema vise prava na sluzbu nego bilo
koji drugi.«’ U skladu sa tim, Predsednik Dzekson je predlozio da se trajanje
radnog veka u drzavnoj upravi u nacelu ogranici na vreme od ¢etiri godine,
za vreme trajanje mandata Kongresa i predsednika, dakle na vreme sigurnog
opstanka na vlasti jedne stranke. Nakon isteka mandata, sluzbenik bi bio stav-
ljen »na raspolaganje«, Sto prakti¢no znaci da bi ostao bez posla ukoliko bi su-
parnic¢ka partija pobedila na izborima. U tom slucaju, na njegovo radno me-
sto bi bio primljen pristalica pobednic¢ke stranke, koga odrede odgovarajuci
stranacki forumi. Smatralo se da se ¢inom otpustanja, sluzbeniku ne ¢ini ni-
kakva individualna nepravda, jer ni zaposljavanje u drzavnoj upravi, niti osta-
nak u njoj nije stvar prava. Pojedinci se zaposljavaju u drzavnoj upravi zarad
ostvarenja javnog dobra, i kad javno dobro zahteva njihovo otpustanje, ono
se ne moze Zrtvovati njihovim privatnim interesima.®

> White, Leohnard, D (1955), Introduction to the Study of Public Administration, str.
309.

6 E. Pusi¢ (1973), Nauka o upravi, (Skolska knjiga, Zagreb), str. 178-179. Iako se Pred-
sednik Dzekson ¢esto predstavlja u literaturi kao glavni (negativni) akter u uspostavljanju si-
stema plena, vazno je napomenuti da je on dao i znac¢ajan doprinos razvoju drzavne uprave,
u smislu demokratizacije sistema 1 vece reprezentativnosti u vladinim telima $to je ostavilo
traga u sistemu federalne uprave u narednim decenijama. Vidi: R. Denhardt, (1995), Public
Administration An Action Orientation, (Wadsworth Publishing Company), str. 188-189.
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Funkcionisanje »sistema plena« je dovelo do masovnog Sirenja korupcije
i zloupotreba u sistemu federalne uprave SAD-a. Stvoren je nekompetentan
upravni sistem, koji je za vreme mandata sledbenika Predsednika Dzeksona
prosiren sa drzavnog na lokalni nivo. Sistem je uskoro postao problemati¢an
iza novoizabrane Predsednike, koji su bili pod jakim pritiskom od strane svo-
jih partijskih kolega da dobiju posao u upravi. Nakon dobijanja posla, lojal-
nost novoprimljenih partijskih kadrova ogledala se, izmedu ostalog, i u oce-
kivanju da finansijski podrze svoju politicku stranku, kroz novéane doprino-
se, kako bi vladajuca stranka ostala sto duze na vlasti. Sve to dovelo je do raz-
voja sistemske korupcije, koja se $irila u sve pore drzave i postala normalan
oblik funkcionisanja federalne administracije.”

Uspostavljenje »sistema zasluga« i jedinstvenog kompetetivnog
sistema upravljanja ljudskim resursima

Krajem XIX veka dolazi do sveobuhvatne reforme sluzbenickog sistema,
koja je zapoceta donosenjem Federalnog zakona iz 1883. godina, koji je po-
pulano nazvan Pendelton zakon.® Do reforme je doslo usled uticaja stru¢ne i
$ire javnosti, a posebno Lige za reformu drzavne uprave, kao i spleta tragi¢nih
politickih dogadaja pocetkom 1880-ih godina.’

Pendleton zakon je uveo princip profesionalne »zasluge« (merit), ¢ija
osnovna postavka je da zaposljavanje i napredovanje u sluzbi mora biti zasno-
vano na profesionalnim sposobnostima pojedinca i njegovim zalaganjem na
radu, umesto partijske pripadnosti. Medutim, moze se reci da je princip »za-
sluge«, kako se engleski termin »merit« kod nas uobic¢ajeno prevodi, ima i
mnogo Sire znacenje, a to je zahtev da drzavni sluzbenik obavlja svoj posao,
ne radi zadovoljenja svog pojedina¢nog interesa, ve¢ prvenstveno radi zado-
voljenja i ostvarenja opsteg, javnog interesa, kroz uspostavljanje visokih stan-
darda profesionalnosti, kompetentnosti i itegriteta.

7 Tbid.

8 Federalni zakon iz 1883. godine dobio je svoj naziv prema senatoru Dzordzu Pendle-
tonu, ¢lanu demokrata iz Ohaja, koji je finansijski pomogao pripremu zakona.

9 Tako je Liga za reformu drzavne uprave ulozila velike napore u promovisanju koraka
za reformu sistema, njihov uspeh je nastupio tek nakon ubistva Predsednika Garfielda, koji
(iako ni sam nije bio veliki pristalica reforme), je bio ubijen od strane nezadovoljnog ¢lana
kon ovog tragi¢nog dogadaja i stalnih pritisaka reformista, Republikanski kongres je odlucio
da usvoji reformski Pendleton Zakon, koji je stupio na snagu u januaru 1883. Vidi: R. Den-
hardt, op. cit. str. 199-200.
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Tri su osnovna elementa Pendleton zakona, formulisanih ¢uvenim c¢la-
nom 5. zakona: 1) zaposljavanje u federalnoj upravi mora biti zasnovano na
javnom konkursu i kompetetivnom sistemu testiranja 2) otpustanje sa posla
je moguce samo u situacijama predvidenim zakonom 3) politicki pritisak na
drzavne sluzbenike u bilo kakvom obliku je zabranjen.!? Princip politicke ne-
utralnosti i profesionalnosti drzavnih sluzbenika je tako postao jedan od po-
stulata novog sistema. Pendleton zakonom je stvorena i glavna institucija
nadlezna za sprovodenje utvrdenih principa, a to je nezavisna Komisija za dr-
zavne sluzbenike (Civil Service Commission), koja je vrsila centralno regru-
tovanje drzavnih sluzbenika i bila zaduzena i za druga pitanja upravljanja
ljudskim resursima u federalnoj upravi.

Put do stvaranja jedinstvenog sluzbenickog sistema zasnovanog na siste-
mu profesionalnih zasluga, medutim, nije bio nimalo lak. Naime, Pendleton
zakon predvideo je primenu svojih odredbi na samo 10 procenata ukupnog
broja sluzbenika, ali je takode dozvolio i moguénost da Predsednik izvr$snim
nalogom (executive order) nalozi uklju¢enje i veceg broja drzavnih sluzbeni-
ka u ovaj sistem. Tako je vremenom sve vise sluzbenika bivalo uklju¢eno u
novi sistem, koji je dobio ime »kompetetivni sistem« i koji je sa 10 procenata
porastao na vise od 40 procenata do pocetka XX veka, a zatim se duplirao na
80 procenata u 1933. godini. 50-ih godina proslog veka, cak 86 procenata dr-
zavnih sluzbenika potpadalo je pod »kompetetivni sistem, $to je bio i najvi-
$i procenat ukljucenja drzavnih sluzbenika u jedinstveni sluzbenicki sistem.!!

Od 50-ih godina proslog veka, medutim, dolazi do postepene fragmen-
tacije sluzbenickog sistema i uspostavljanja posebnih rezima upravljanja ljud-
skim resursima u pojedinim upravnim resorima i agencijama. Tako je, na pri-
mer, Sluzba poste ustanovila svoj posebni sistem upravljanja ljudskim resur-
sima 1970. godine. Ministarstvo spoljnih poslova takode je uspostavilo svoj
posebni sistem pocetkom 70-ih godina, kao i bezbednosne agencije. To je sve
dovelo do smanjenja broja sluzbenika koji su bili obuhvaceni odredbama
»kompetetivnog sistemac, koji je krajem 70-ih godina proslog veka pokrivao
samo oko 52 procenata ukupnog broja sluzbenika.?

Pitanje koje se postavilo je da li zaista postoji potreba za velikim brojem
izuzetaka od opstih pravila »kompetetivnog sistema« i Sta se time postize?
Odgovor na ovo pitanje trazen je u nekoliko navrata, najpre od strane Sena-

10p, W. Ingraham (2006), ,,Building Brigdes over Troubled Waters: Merit as a Guide*,
ibid.

117, Piffner (2000), »Government Legitimacy and the Role of the Civil Service«, u J. Pif-
fner, D. Brook (ur.), The Future of the Merit, Twenty Years after the Civil Service Reform Act,
(The Woordrow Wilson Center Press, The John Hopkins University Press), str. 25.

12 General Accounting Service (1997), The Excepted Service, A Research Profile.
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tovog Komiteta za drzavne sluzbenike 1973. godine,!? a zatim i u okviru pro-
jekta o upravljanju ljudskim resursima iz 1977. godine.!* U Izvestaju ¢lanova
projektnog tima iz 1977. godine, posebni rezimi upravljanja ljudskim resur-
sima okarakterisani su kao »zapetljana, konfuzna mreza zakona, propisa i iz-
uzetaka«.!> Oba izvestaja su zakljucila da su posebni rezimi upravljanja ljud-
skim resursima u pojedinim agencijama vrlo sli¢ni osnovnom sistemu. Stoga
se logi¢no postavilo pitanje zbog cega se veci napori ne uloze kako bi se refor-
misao postojeci kompetetivni sistem uprave kako bi dozvolio vecu fleksibili-
nost, ¢ime bi prestala potreba za posebnim sistemima. U skladu sa tim, pre-
poruke izvestaja bile su da je potrebno ustanoviti novi pravni okvir koji bi
omogucio trazenu fleksibilnost i ¢ijom primenom bi prestala potreba za stva-
ranjem izuzetaka koji nisu u potpunosti opravdani.'®

S druge strane, mora se priznati da je osnovni, kompetetivni sistem, vre-
menom postajao sve rigidniji i kompleksniji i da je to bio i osnovni razlog za
traZenje posebnog statusa sluzbenika razli¢itih upravnih resora i agencije.
Problem je bio u tome $to se tokom godina broj propisa koji reguli$u uprav-
ljanje ljudskim resursima akumulirao u tolikoj meri da je postao previse
komplikovan. Nove odredbe koje su detaljnije regulisale upravljanje ljudskim
resursima su bile prosto dodavane starima, umesto da su koristile nova resen-
ja koja bi sustinski modernizovala sistem. Procedure zaposljavanja, napredo-
vanja, pa i otpustanja su vremenom postajale sve rigidnije i dugorajnije, pa su
se pretvarale u svoju suprotnost — umesto da budu garancija zaposljavanja
najtalentovanijih uz zastitu od politickog uticaja, one su postale smetnja u
privla¢enju i zadrzavanju najboljih kadrova u drzavnoj upravi.!” Najzad, upr-

13 The Civil Service Commission (1973), Statutory Exceptions to the Competitive Servi-
ce.

14 The President’s Reorganization Project (1977): Personnel Management Project: Final
Staff Report, Volume 1,

str. 42. Status izuzetka moze biti dat ¢itavom telu (na primer Sluzbi Poste), delu Mini-
starstva (Federalnom birou za istrage u okviru Ministarstva pravde) ili posebnim radnim me-
stima u okviru ministarstva ili drugog tela Vlade (radna mesta saradnje sa inostranstvom u
razli¢itim telima). Pravni osnov za izuzece iz opsteg rezima moze biti zakon, ili, kao sto za-
kon dozvoljava, podzakonski akt ili izvrsna naredba.

15 Ibid.
16 The President’s Reorganization Project, (1977), op. cit. str. 29-30.

17D. Ink, »What was behind the 1978 Civil Service Reform?« u J. Piffner, D. Brook (ur.)
The Future of the Merit, Twenty Years after the Civil Service Reform Act, (The Woordrow Wil-
son Center Press, The John Hopkins University Press), str. 40. Na primer, u jednom slucaju
prijem u radni odnos trajao je cak 374 dana. Vidi: C. Ban, The National Performance Revi-
ew as Implicit Evaluation of CSRA: Building on or Overturning the Legacy?, u J. Piffner, D.
Brook (ur.), op. cit, str. 62.
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kos velikom broju propisa koji su imali za cilj da zastite drzavnu upravu od
politickog uticaja, drzavna uprava se nije mogla odupreti snaznim politickim
pritiscima, jer su se sa uvodenjem svake nove mere zastite nalazili nacini da se
sistem zaobide i izmanipulise.

Vazno je takode imati u vidu da je tokom XX veka drzavna uprava SAD-
a dozivela brojne promene, koje su, usled sve vece uloge drzave u ekonomskoj
sferi, rezultirale velikim povecanjem broja drzavnih sluzbenika. Prvi svetski
rat, a posebno velika ekonomska kriza 1929. godine su donele drasti¢ne pro-
mene u shvatanju uloge drzave. Uprkos postojanju konzervativne opozicije
rastu drzavnog aparata i intervenciji drzave u ekonomiji, programi javnih ra-
dova su bili $iroko prihvaceni i drzava smatrana kao osnovnim garantom sta-
bilnosti. Ovaj trend nastavljen je i posle II svetskog rata, a savremena zbivan-
ja na finansijskom trzistu SAD-a, koja su se veoma brzo prenela u ostale de-
love sveta, ukazuju da iskustva iz proslog veka u pogledu uloge drzave u eko-
nomiji ponovo postaju veoma aktuelna. Pove¢ano angazovanje drzave u eko-
nomiji imalo je kao posledicu veliki porast broja drzavnih sluzbenika federal-
ne uprave, koji se sa 800,000, koliko je iznosio 1938. godine, povecao na 2.6
miliona u 1952. godini, da bi sredinom 1990-ih godina brojao preko 3 milio-
na ljudi.'® Sve to uticalo je na stvaranje pritiska za reformu sistema upravljan-
ja ljudskim resursima u skladu sa potrebama globalne trzisne ekonomije i
modernog informatickog drustva.

Reforma sluzbenickog sistema kroz Zakon
o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine

Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine predstavlja prvi reform-
ski zakon o pravnom polozaju drzavnih sluzbenika u XX veku, kojim je fak-
ticki izvrsena dopuna Pendleton zakona iz 1883. godine. Zakon je donet kao
deo projekta reorganizacije federalne uprave Predsednika Kartera. Naglasak
ovog reformskog procesa bio je na podizanju efikasnosti drzavne uprave i nje-
no reformisanje na osnovu principa upravljanja ljudskim resursima koji su
postojali u privatnom sektoru.

Osnovne postavke Zakona o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine bile
su sledece:

a) postupna decentralizacija upravljanja ljudskim resursima, kroz uki-

danje Sluzbe za drzavne sluzbenike i stvaranje Kancelarije za uprav-
ljanje ljudskim resursima i Odbora za zastitu sistema zasluga;

187, Piffner (2000), »Government Legitimacy and the Role of the Civil Service, u J. Pif-
fner, D. Brook (ur.) op. cit. str. 15-38.
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b) uvodenje jedinstvenog sistema ocene rezultata rada;

c) uspostavljanje posebne karijerne strukture rukovodilaca.

Osvrnuc¢emo se u kratkim crtama na klju¢ne elemente pomenutih po-
stavki Zakona iz 1978. godine.

a) Postupna decentralizacija upravljanja ljudskim resursima

Decentralizacija upravljanja ljudskim resursima nastala je kao reakcija na
dugotrajne procedure zaposljavanja, napredovanja u sluzbi i gotovo potupnu
nemogucnost prekida radnog odnosa protiv volje drzavnog sluzbenika. Stalo se
na stanoviste da je neophodno uvesti vise fleksibilnosti u sistem upravljanja ka-
drovima i time dati ve¢u slobodu rukovodiocima da upravljaju organizacijom
(princip —»let managers manage«), jer e se time u mnogome poboljsati efika-
snost organizacije.

Novi idejni koncept decentralizovanog upravljanja kadrovima bio je pra-
¢en 1 promenom institucionalne strukture. Naime, Sluzba za drzavne sluzbeni-
ke koja je decenijama bila zaduzena za sve procedure prijema u radni odnos u
telima koja su bila pod rezimom »kompetetivnog sistema« je ukinuta, a stvore-
ne su dve nove institucije: Kancelarija za upravljanje kadrovima i Odbor za zas-
titu sistema zasluga, koji su dobili nadzornu i savetodavnu ulogu.'”

Ubrzo nakon stupanja na snagu Zakona o drzavnim sluzbenicima postavi-
lo se pitanje efekata koji se mogu ocekivati od decentralizacije upravljanja ljud-
skim resursima. Da li ¢e decentralizacija dovesti do efikasnijeg i fleksibilnijeg
upravljanja kadrovima, ili mozda do povecanja broja zlouptreba u sistemu i
njegove politizacije? Praksa je potvrdno odgovorila na oba pitanja. Decentrali-
zacija upravljanja ljudskim resursima imala je pozitivan uticaj na brzinu, fleksi-
bilnost, pa i jacanje odgovornosti rukovodilaca za upravljanje kadrovima, koji
nisu bili u moguénosti da okrivljuju druge za sporost procedura i eventualni los
izbor sluzbenika, ve¢ su bili u obavezi da polazu racune Predsedniku i javnosti
za svoje odluke. Medutim, decentralizacija upravljanja ljudskim resursima je ta-
kode imala za posledicu pojacanu politicizaciju drzavne uprave, posebno u
strukturama srednjeg menadzmenta, ¢ime se ugrozilo postojanje osnovne pro-
fesionalne strukture drzavne uprave.?’

Pitanje posledica decentralizacije upravljanja kadrovima pokrenulo je i si-
ru debatu o mogu¢nosti punog ostvarenja razli¢itih upravnih nacela, kao $to su
efikasnost, pravi¢nost, integritet, transparentnost, u jednakoj meri u isto vre-

197, Piffner (2000), »Government Legitimacy and the Role of the Civil Service, u J. Pif-
fner, D. Brook (ur.), ibid.

20 Kettl D. at al (1996), Civil Service Reform, Building a Government that Works, (Broo-
kings Institution Press, Washington DC), str. 83.
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me.?! Mnogi autori smatraju da to prosto nije moguce.?? Tako, na primer, Fre-
derickson objasnjava: »kada prednost damo efikasnosti i fleksibilinosti u odno-
su na prevenciju zloupotreba onda su rezultati lako predvidljivi — efikasna, ino-
vativna i fleksibilina uprava i u isto vreme uprava koja je manje fer i vise otvo-
rena ka zloupotrebama i korupciji.?? Stoga je pri reformskim naporima uvek
vazno imati u vidu ostvarenje ravnoteze upravnih vrednosti, ili, ukoliko to nije
moguce, biti svestan negativnih posledica koje favorizovanje jedne vrste nacela
moze imati na ostvarenje drugih upravnih vrednosti.

b) Sistem ocene rezultata rada drzavnih sluzbenika

Drugi vazni deo reforme bilo je uvodenje sistema ocenjivanja sluzbenika i
njegovo vezivanje za sistem plata i nagradivanja. Pre donosenja Zakona iz 1978.
godine, departmani i agencije su bili u mogu¢nosti da razviju sopstvene siste-
me ocene rezultata rada. Mnoga tela su se oslanjala na krajnje jednostavne pro-
cedure koje su ukljucivale samo dve ocene: zadovoljava i nezadovoljava, a ocen-
jivaci su bili neposredni rukovodioci drzavnih sluzbenika. Novi Zakon o drzav-
nim sluzbenicima je, pod uticajem ideja iz privatnog sektora, zahtevao od agen-
cija da razviju novi, jedinstveni i kompleksniji sistem ocene rezultata rada koji
¢e biti osnova za nagradivanje. Osnovna ideja ovog sistema bila je jednostavna:
sluzbenici koji pokazuju bolje rezultate rada bi kao nagradu dobili povecanje
plate. Negativna ocena rezultata rada, sa druge strane, mogla je voditi disciplin-
skom kaznjavanju, koje je ukljucivalo i prestanak radnog odnosa.

Uprkos velikim oc¢ekivanjima, primena koncepta vezivanja ocene rezultata
rada i nagradivanja se pokazala veoma problemati¢nom u praksi. Imajudi u vi-
du postojeca budzetska ogranicenja, povecanja plata na osnovu dobre ocene ra-
da su najcesce bila veoma mala, tako da je motivacija za njihovo postizanje bi-
la pod znakom pitanja. Zaposleni su ukazivali na ¢injenicu da su pri donosen-
ju odluka o rezultatima rada rukovodioci, pored objektivnih rezultata rada, uzi-
mali u obzir i druge, subjektivne elemente, $to je samo jedan od pokazatelja su-
bjektivne prirode procesa ocene rezultata rada, koja nikad ne moze sasvim da
bude nepristrasna i objektivna. Pored toga, zelja da se izbegne konflikt sa zapo-
slenima i dodatni posao kojim bi se obrazlozile losije ocene za slabije sluzbeni-
ke dovodio je do toga da su pretpostavljeni mahom davali visoke ocene velikoj

21 Za §iru raspravu o idejnim konceptima javne uprave vidi: Hood and Jackson (1991),
Administrative Argument, (Darmouth Publishing Group).

22 Hood (1991), »A Public Management for All Seasons?«, Public Administration 69,
str. 3-19.

23 H. George Frederickson (1996), »Comparing the Reinventing Government Move-
ment with the New Public Administration«, Public Administration Review 56, May-June
1996, str. 266.
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vecini sluzbenika, ¢ime se obesmisljavao celokupan sistem ocene rezultata ra-
da.?

Dalja istrazivanja takode su pokazala da vezivanje ocene rezultata rada i
nagradivanja nije dalo ocekivane rezultate u pogledu podizanja produktivnosti
organizacije.”> Neke studije su ukazale na to da je reforma bila disfunkcionalna
jer je smanjila nivo poverenja izmedu zaposlenih i njihovih pretpostavljenih i
dovela do smanjenja individualne motivacije da se postignu ciljevi organizaci-
je.26 Pokazalo se da je nagradivanje malog procenata »super-zvezda« organiza-
cije negativno uticalo na motivaciju i rad vecine drugih sluzbenika koji nisu pri-
padali grupi najboljih sluzbenika, ali koji su bili glavni nosioci rada organizaci-
je. Osnovni problem bio je u tome $to je ovaj sistem ocene radnog ucinka pre-
veliku paznju posvetio individualnim rezultatima rada, a nije podrzao napore
ka unapredenju rada celokupne organizacije (individual performance v. orga-
nizational performance). Jednostavno receno, individualni rezultati rada su
praceni bez ulazenja u to kako se oni odslikavaju na rad celokupne organizaci-
je.?” Pokazalo se da programi koji se baziraju na individualnom nagradivanju
dovode do uspostavljanja kompetetivnosti izmedu individua, umesto koopera-
tivnosti i kohezije, koji su veoma vazni elementi u postizanju organizacionih re-
zultata rada. Zbog toga se ve¢ nekoliko godina nakon primene Zakona o drzav-
nim suzbenicima iz 1978. godine pocelo razmisljati o novom sistemu ocene re-
zultata rada, ¢iji bi cilj bio ostvarenje povecanje produktivnosti celokupne orga-
nizacije.

c) Uspostavljanje posebne strukture rukovodilaca (senior executive service)

Posebna struktura rukovodilaca uvedena je takode kao jedna od najzna-
¢ajnih novina Zakona o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine. Zakonoda-
vac je zeleo da formira poseban sloj karijernih drzavnih sluzbenika na ruko-

24 Studije sprovedene nakon uvodenja sistema ocene rezultata rada pokazale su da su u
nekim federalnim agencijama skoro svi sluzbenici bili ocenjeni najvisim ocenama. J. Edward
Kellough, Haoran Lu (1993), »The Paradox of Merit Pay in the Public Sector: Persistence of
a Problematic Procedure«, Review of Public Personnel Administration 13 (Spring 1993), str.
45-54, James L. Perry, B.A. Petrakis, T.K. Miller (1989), »Federal Merit Pay, Round II: An
Analysis of the Performance Measurement and Recognition System«, Public Administration
Review 49, str. 29-37.

25 National Performance Review (1993), Reinventing Human Resources Management
(Washington, D.C., US Government Printing Office.

26 7, L. Pearce, J. L. Perry (1983), »Federal Merit Pay: A Longitudinal Analysis« Public
Administration Review 43, str. 315-325.

27 P, Ingraham, D. P. Moynihan (2000), »Evolving Dimensions of Performance from the
CSRA Onward« u J. Piffner, D. Brook (ur.), op. cit. str. 107.
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vodec¢im funkcijama koji bi bili kompetentni savetodavci najvisem politickom
vrhu u drzavnoj upravi. Po ugledu na zemlje kontinentalne Evrope, posebna
struktura rukovodilaca bi predstavljala elitni sloj drzavnih sluzbenika, koji ne
bi bili usko specijalizovani za pojedine oblasti, ve¢ bi predstavljali tip menad-
zera generaliste, i stoga mogli imati horizontalnu pokretljivost, tj. bili u mo-
guénosti da tokom svoje karijere obavljaju rukovodece funkcije u razli¢itim
departmanima i agencijama.

Da bi se izbegla prekomerna politizacija rukovodilacke strukture, uvede-
no je pravilo da ne-karijerni sluzbenici, koji su u stvari politicki postavljena li-
ca, ne mogu ¢initi vise od 10 procenata ove strukture u celini, i ne viSe od 25
procenata njenih pripadnika u okviru organizacije departmana i agencija. Za-
kon takode stiti do odredene mere pripadnike karijerne rukovodece struktu-
re od politickog uticaja time $to predvida da je neophodno da protekne 120
dana od uspostavljanja nove politicke strukture u departmanima i agencija-
ma pre nego $to pripadnik posebne strukture rukovodilaca moze biti premes-
ten na drugo radno mesto bez svoje saglasnosti.?8

U cilju podsticanja sluzbenika da postanu deo rukovodilacke strukture i
jac¢anja njihove motivacije za rad, uveden je, po ugledu na resenja iz privatnog
sektora, poseban sistem nagradivanja. Radilo se o paketu bonusa od do 50
procenata od osnovne plate, koji bi se dodeljivao rukovodiocima koji su po-
stigli znacajne rezultate u radu. Ukoliko, medutim, rukovodioci ne rade svoj
posao u skladu sa utvrdenim kriterijjumima, oni mogu izgubiti status sluzbe-
nika rukovodece strukture, sto se u praksi vrlo retko desava.

Empirijska istrazivanja koja su radena krajem 80-ih i pocetkom 90-ih go-
dina proslog veka pokazala su, medutim, da uspostavljanje posebne stukture
rukovodilaca nije u potpunosti postiglo svoj cilj. U prvim godinama od uvo-
denja ove strukture, njeni pripadnici nisu bili zadovoljni svojim statusom, pre
svega zbog nacina odredivanja bonusa, koje je Kongres smanjio sa 50 na 20
procenata. Drugi problem koji se javio je nedovoljna horizontalna pokretlji-
vost pripadnika rukovodilacke strukture u federalnoj upravi. Iako se tokom
vremena nivo zadovoljstva radom u rukovodilackoj strukturi povecavao (pre
svega zbog uspostavljanja odgovarajuceg sistema plata i nagradivanja), ono u
¢emu se nije uspelo je promovisanje posebnog duha karijerne rukovodilacke
strukture, kojim bi se promovisala potreba za ostvarenjem javnog interesa u
vodenju drzavnih poslova. Jedan od razloga za to je verovatno i visok stepen
politizacije drzavne uprave Sjedinjenih Drzava, u kojoj je Zelja politicara da

28 J. Aberbach, B. Rockman, »Senior Executives in a Changing Political Environmentx,
u J. Piffner, D. Brook (ur.), op. cit, str. 82.
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kontroliSu sistem dominantna u odnosu na teznju da izgrade profesionalnu i
visoko motivisanu drzavnu upravu.?’ Mnogi autori smatraju i da je uspostav-
ljanje posebne strukture rukovodilaca omogucilo politicarima, a pre svega
Predsedniku Reganu i Klintonu, da svoje simpatizere postave na vazna mesta
u karijernoj drzavnoj upravi i time izvr$e dodatnu politizaciju sistema drzav-
ne uprave.’

Analiza nacionalnih rezultata rada (NPR) - Inicijativa za ponovno
osmisljavanje uprave (Reinventing Government)

Predsednik Klinton i potpredsednik Al Gore su na samom pocetku svog
mandata najavili sveobuhvatnu reformu drzavne uprave, koja je dobila naziv
Analiza nacionalih rezultata rada (National Performance Review, u daljem
tekstu NPR), a popularno poznata kao ponovno osmisljavanje uprave (rein-
venting Government). Cilj ovog reformskog napora je stvaranje drzavne
uprave koja »radi bolje a kosta manje«. Osnovne postavke ovog modela su
uvodenje principa privatnog sektora u rad drzavne uprave, sa akcentom na
pobosljanju efikasnosti i1 inventivnosti, kroz poveravanje tradicionalnih
upravnih delatnosti privatnom sektoru. Sa druge strane, NPR pokret insisti-
ra na stvaranju koncepta informisanog, aktivnog gradanina, koji svoj dopri-
nos obavljanju javnih poslova daje ne samo putem glasanja na izborima, ve¢
putem kontrole postojecih pruzalaca usluga i biranja najbolje javne usluge
koja mu se pruza na kompetetivhom trzistu, sto dovodi do razbijanja biro-
kratskog monopola.’!

Uvodenje koncepta preduzetnicke kulture i organizacije u drzavnu upra-
vu bila je klju¢na tacka NPR-a. Smatralo se da se dotadasnja drzavna uprava
bila preglomazna, hijerarhijski ustrojena organizacija, koja nije mogla da od-
govori potrebama modernog, informatickog drustva. Sistem je stvoren u vre-
me industrijske revolucije po ugledu na velike birokratske sisteme sa jasno
utvrdenom hijerarhijskom strukturom odozgo- na dole kako bi se osigurala
uskladenost sa propisima i utvrdenom politikom rukovodstva. Ali viemenom
je ovakav sistem postao suvise kompleksan i rigidan, te se smatralo da ga je

29 Tbid. str. 97.

30 Savoe D (1994), Thatcher, Reagan, Mulroney: In Search of a New Bureaucracy, (Pitts-
burgh: University of Pittsburgh Press), str. 219; D. Brook (2000), »Merit and the Civil Servi-
ce Reform Act«, u J. Piffner, D. Brook (ur.), op. cit, str. 8.

31 M. Barzelay, B. Armajani, (1992) »Breaking Through Bureaucracy«, u J. M. Shaffritz,
A. C. Hyde, Classics of Public Administration, (Hartcourt Brace College Publishers), str. 491-
513.
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trebalo zameniti novom, fleksibilnijom strukturom. Resavanje tog problema
zahtevalo je, po misljenju kreatora NPR-a, stvaranje organizacija preduzetnic-
kog tipa koje »neprestalno uce, inoviraju i usavrsavaju se«*? i koje mogu kre-
ativnije odgovoriti izazovima uvodenja novih tehnologija i svetskoj konku-
renciji.

Preduzetnicki koncept NPR-a imao je brojne reperkusije na sistem
upravljanja ljudskim resursima. Pored potpune decentralizacije i deregulacije
sistema upravljanja kadrovima,® najvazniji elementi NPR-a bili su:

a) ugovaranje pruzanja usluga sa privatnim sektorom i smanjenje broja

zaposlenih;

b) reforma sistema nagradivanja drzavnih sluzbenika;

¢) nastavak politizacije drzavne uprave.

Ukaza¢emo u kratkim crtama na osnovne karakteristike svakog od nave-
denih elemenata NPR-a.

a) Ugovaranje pruzanja usluga sa privatnim sektorom
(contracting out) i smanjenje broja zaposlenih

Jedna od osnovnih ideja preduzetnickog koncepta NPR-a je shvatanje da
bi rukovodstvo drzavne uprave trebalo da se bavi, kako se to popularno nazi-
va u akademskoj literaturi »upravljanjem, umesto veslanjem« (steering, not
rowing).>* To je znacilo da drzavna uprava ne bi trebalo da proizvodi dobra i
usluge, ve¢ da deo svoje delatnosti poveri privatnom sektoru, ¢ime bi se u ne-
kim oblastima uvela konkurenciju izmedu organa drzavne uprave i privatnog
sektora. Osnovna postavka ovog koncepta je da je privatni sektor mnogo efi-
kasniji od javnog sektora i da bi se poveravanjem tradicionalnih upravnih de-
latnosti privatnom sektoru mogle ostvariti mnogobrojne ustede u sistemu.

S obzirom na to da se tradicionalne upravne aktivnosti prenose privat-
nom sektoru, logi¢na posledica je potreba za smanjenjem obima drzavne
uprave, $to podrazumeva smanjenje broja drzavnih sluzbenika.’> Tako je u
vreme Klintonovog mandata drzavna uprava smanjila broj zaposlenih za 15.4

32 7. Q. Wilson (2000), Bureaucracy, What Government Agencies Do and Why They Do
It (Basic Books, New York)

33 C. Ban, op. cit. str. 63.

34D, Osborn, T. Gaebler, (1992), Reinventing Government: How the Enterpreneurial Spi-
rit Is Transforming the Public Sector from Schoolhouse to Statehouse, City Hall to Pentagon,
(Reading, MA: Addison Wesley).

357, Pfiffner, »Government Legitimacy and the Role of the Civil Service«, op. cit. str. 20-
21.
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procenata, tj. za 300,000 sluzbenika u periodu od 1993-1998, ¢ime je dostigla
najnizi nivo zaposlenosti jos od vremena Predsednika Kenedjja.

Problem koji se javio pri ugovaranju o obavljanju upravnih delatnosti
sa privatnim sektorom, medutim, jesu moguce zloupotrebe. Proces ugo-
varanja usluga otvara mogucnosti za pojavu korupcije i stoga je posebnu
paznju bilo potrebno posvetiti prevenciji razlic¢itih oblika koruptivnog po-
nasanja.’® Neophodno je, takode, bilo obuciti rukovodioce i drzavne sluz-
benike da savladaju vestinu pisanja ugovora, i $to je mozda jo§ mnogo va-
znije, nadgledanja izvrSenja ugovora, kako bi se otkrile potencijalne zlou-
potrebe koje se mogu javiti u procesu implementacije.

Najzad, pitanje koje se postavlja je da li je ugovaranje sa privatnim
sektorom i smanjenje broja drzavnih sluzbenika dovelo do cilja postizan-
ja efikasnosti drzavne uprave? Odgovor na to pitanje je da je u kratkoro-
¢noj perspektivi efikasnost drzavne uprave najverovatnije poveéana. Me-
dutim, dugoro¢no posmatrano, NPR inicijativa je kao rezultat imala
smanjenje kapaciteta drzavne uprave i njenog profesionalnog kadra i zbog
toga, po misljenju jednog broja autora, u ovom segmentu nije ostavila
trajne i pozitivne posledice na funkcionisanje ameri¢ke drzavne uprave.’’

b) Reforma sistema nagradivanja drzavnih sluzbenika

Novi talas reforme sistema nagradivanja drzavnih sluzbenika u okvi-
ru NPR programa formalno je zapocet donoSenjem Zakona o rezultatima
rada drzavne uprave (The Government Performance and Results Act) iz
1993. godine, koji se fokusirao na postizanje organizacionih rezultata ra-
da, umesto na individualni radni uc¢inak. Osnovna postavka ovog Zakona
je o¢ekivanje da ¢e zahtevi za poboljsanjem funkcionisanja i postizanje re-
zultata rada celokupne organizacije motivisati zaposlene da poboljsaju
svoj radni ucinak,*® s obzirom na to da su prethodna iskustva, kao $to
smo ranije videli, pokazala da jednostavno raspravljanje o individualnim
rezultatima rada nije garancija za uspeh i postizanje rezultata rada orga-
nizacije.

Da bi se postigli ciljevi novog sistem, bilo je potrebno izraditi jasne
organizacione strateske planove za period od 5 godine, kao i jednogodis-

36 Donald Kettle (1993), Sharing Power (Washington, D.C.: Brooking INstitution Press,
1993).

37 H. G. Frederickson (1996) »Comparing Reinventing Government Movement with
the New Public Administration«, Public Administration Review, Vol. 56, No 3, str. 263-270;

38 Ingraham P, Moynihan D (2000), »Evolving Dimensions of Performance from the
CSRA Onward« u u J. Piffner, D. Brook (ur.), op. cit, str. 103-126.
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nje planove rada. Deparmani i agencije su bili i u obavezi da izrade godis-
nje izvestaje o svom radu, u kojima bi se vrsilo poredenje previdenih i
ostvarenih ciljeva organizacije na godisnjem nivou. Veoma vazan element
za postizanje uspeha reforme sistema bilo je i insistiranje na transparent-
nosti sistema i polaganju ra¢una departmana i agencija za svoj rad kako
¢lanovima Kongresa, tako i gradanima.?® Dodatni element reforme bilo je
povezivanje organizacionih ciljeva sa individualnim ciljevima rada drzav-
nih sluzbenika, tako da postoji jasna i ¢vrsta veza izmedu organizacionih
i individualnih ciljeva i zadataka. Veoma je bilo vazno omoguciti dobre
komunikacione kanale u organizaciji, kako bi se omogucilo da svaki nivo
organizacije dobije odgovaraju¢i podsticaj za dalji razvo;j.

Novom zakonskom regulativom uveden je i poseban sistem dodataka
na platu za radna mesta na kojima je tesko bilo zadrzati drzavne sluzbeni-
ke (tzv. retention bonuses). Ovi dodaci najvise su se koristili za deficitar-
na zanimanja gde je postojala velika konkurencija sa privatnim sektorom,
kao $to su, na primer, stru¢njaci informacione tehnologije. Istrazivanja
koja su sprovedena nekoliko godina nakon uvodenja ovih dodataka su po-
kazala da su i plate drzavnih sluzbenika na visokim polozajima nekompe-
tetivne u odnosu na privatni sektor, pa je postojala opravdana potreba da
se razlika u kompetetivnosti smanji davanjem dodataka na platu. Ipak,
mora se istaci da je davanje dodataka na platu u drzavnoj upravi bio u ve-
likoj meri izuzetak od pravila, ¢ime se stoga nije narusila osnovna struk-
tura platnog sistema drzavnih sluzbenika.°

c¢) Pojacana politizacija federalne uprave
— povratak »sistemu plena«?

Interesantno je primetiti da americka federalna uprava tradicionalno
ima veliki broj politicki postavljenih lica u odnosu na karijerne drzavne
sluzbenike u poredenju sa drugim zemljama. Dok je broj politicki postav-
ljenih lica u drzavnim upravama evropskih zemalja, kao $to su Nemacka,
Francuska i Velika Britanija oko 100 ili 200, u drzavnoj upravi Sjedinjenih
Americkih Drzava taj broj je mnogo veci. Tako Predsednik Sjedinjenih
Ameri¢kih Drzava moze postaviti ¢ak oko 5000 lica u drzavnoj upravi, od
¢ega je njih oko 2500 stalno zaposlenih sluzbenika, ¢ime se Siroko otvara

39 Ibid.

40 Tako, na primer, u Izvestaju Kancelarije za kadrove, navodi se da je u 1998. godini sa-
mo 0.14 procenata svih zaposlenih federalne uprave dobilo dodatke na platu radi zadrzavan-
ja sluzbenika u upravi. Vidi: US Office of Personnel Management (2000), Incentive Awards,
The Changing Face of Performance Recognition, mart 2000.
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prostor za politizaciju drzavne uprave.*! Politizacija uprave se objasnjava
potrebom da se uvede visi stepen kontrole nad drzavnim sluzbenicima.*?

Politizacija drzavne uprave postala je, medutim, posebno izrazena
krajem 80-ih i pocetkom 90-ih godina, za vreme NPR inicijative. 1989.
godine Vokerova Komisija je zakljucila da se broj politicki postavljenih li-
ca u drzavnoj upravi naglo povecao u proteklih nekoliko decenija i da bi
trebalo smanjiti broj politi¢ki postavljenih lica sa o ko 3000 na oko 2000.43
Misljenje Komisije bilo je da povecanje broja politicki postavljenih lica ne
pojacava politicku kontrolu Predsednika, ve¢ je smanjuje i to iz razloga
$to su politicki postavljena lica u najveéem broju slucajeva prvenstveno
lojalna svojim »sponzorima« (patronima), pa tek onda Predsedniku, ¢ime
se stvaraju novi nivoi upravljanja i komplikuje hijerarhija drzavne upra-
ve.** Uspostavljanje velikog broja nivoa upravljanja imalo je negativan
uticaj na menadzment drzavne uprave, posebno imajuci u vidu ceste pro-
mene politicki postavljenih lica, koje su dovodile do diskontinuiteta vo-
denja politike. S druge strane, postojanje velikog broja politicki postavlje-
nih pozicija negativno je uticalo i na motivisanost drzavnih sluzbenika da
razvijaju karijeru u drzavnoj upravi, s obzirom da najvisi polozaji u drzav-
noj upravi njima nisu bili dostupni.

Broj politi¢ki postavljenih lica, medutim, nije se smanjio ni do danas.
Interesantno je primetiti da veliko smanjenje broja drzavnih sluzbenika
od 330,000 za vreme Klintonovog mandata nije obuhvatilo politi¢ki po-
stavljena lica. Sa druge strane, imajuci u vidu da se nacin rada drzavne
uprave promenio i da vise nije usmeren na proizvodnju dobara i usluga,
ve¢ na nadgledanje obavljanja usluga od strane pruzalaca usluga koji su
angazovani po ugovoru, uvrezeno je misljenje da ne postoji sustinska po-

41 Prema kalkulacijama Paul Light-a ukupan broj politicki postavljenih lica je porastao
sa 451, koliko ih je bilo 1960. godine do ¢ak 2,393 u 1992. godini. Vidi: P. Light (1995), Thic-
kening Government (Washington, D.C.: Brooking Institution Press), str. 7.

42 70-ih godina proglog veka drzavna uprava Sjedinjenih Dr7ava nasla se pod ostrom
kritikom politicara i javnosti koji su ukazivali na postojanje tzv. »gvozdenog trougla« izmedu
drzavnih sluzbenika, interesnih grupa i sluzbenika Kongresa, koji su donosili vazne odluke
bez odgovarajude kontrole i polaganja rac¢una za svoj rad. Politicari su kao odgovor na ovaj
problem i uvodenje viseg stepena kontrole drzavnih sluzbenika povecali broj politicki postav-
ljenih lica u drzavnoj upravi.

43 National Commission on the Public Service (1989), Leadership for America: Rebuil-
ding the Public Service, Washington DC.

44 Po nekim prora¢unima, 1960. godine bilo je oko 17 nivoa menadZmenta na vrhu fe-
deralne Vlade, a do 1992. godine taj broj je porastao na 32 nivoa. Vidi: P. Light, op. cit. ibid.
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treba za velikim brojem politicara u drzavnoj upravi, ve¢ za specijalistima
i profesionalcima iz odredenim oblasti koji imaju odgovarajuca znanja za
nadgledanje i kontrolu obavljanja usluga od strane trecih lica.

Status drzavnih sluzbenika za vreme mandata
Predsednika Busa Juniora — deregulacija i politizacija
radi obezbedenja nacionalne sigurnosti?

Na pocetku svog mandata Predsednik DZzordz W. Bus$ nastavio je reform-
ske inicijative zapocete za vreme mandata Predsednika Klintona usmerene na
poboljsanje efikasnosti u radu uprave i ostvarenje rezultata i postavljenih cil-
jeva, kao i primenu trzi$nih principa u funcionisanje federalne administraci-
je. Politicka agenda Predsednika Busa obuhvatala je nekoliko glavnih ciljeva:
dalje Sirenje ugovaranja obavljanja upravnih delatnosti sa privatnim sekto-
rom, poboljsanje finansijskog menadzmenta, dalji razvoj elektronske Vlade,
budzetskog programiranja i strateskog planiranja upravljanja ljudskim resur-
sima. Da bi ostvario ovu agendu, Predsednik Bus je u novembru 2001. godi-
ne predlozio donosenje dva zakona: 1) Zakon o slobodi upravljanja, koji je
trebalo da dozvoli departmanima i agencijama da predloze ukidanje bilo ko-
je postojece odredbe zakona koja bi ogranicavala slobodan menadzment or-
ganizacije i 2) Zakon o fleksibilnosti menadzmenta, koji je trebalo da da vecu
slobodu rukovodiocima u upravljanju ljudskim resursima, budzetom i imo-
vinom. Medutim, nijedan od ovih predlozenih zakona nije bio usvojen, de-
lom zbog otpora sindikata, a delom zbog nedostatka pune podrske Kongresa,
koji nije podrzao ideju radikalnih promena statusa drzavnih sluzbenika u ce-
lokupnoj federalnoj upravi.*>

Tako napori za svobuhvatnom reformom statusa drzavnih sluzbenika ni-
su urodili plodom, tragi¢ni dogadaji od 11. septembra omogudili su ostvaren-
je druge inicijative koja je obuhvatila dva klju¢na resora: resor nacionalne si-
gurnosti i resor odbrane. Naime, 2002. godine donet je Zakono o nacionalnoj
sigurnosti, kojim je osnovano novo Ministarstvo nacionalne sigurnosti (De-
partment of Homeland Security), koje je ukljucilo u svoju organizaciju ¢ak 22
postojece agencije, sa ukupno 170,000 zaposlenih. U delu a) odeljka Zakona
o nacionalnoj sigurnosti, data su znacajna ovlasé¢enja rukovodiocu za uprav-
ljanje ljudskim resursima na krajnje fleksibilan nac¢in. Menadzerska fleksibil-

45 N. M. Riccuci, E.J. Thompson, »The New Public Management, Homeland Security,
and the Politics of Civil Service Reform«, Public Administration Review, septembar/oktobar
2008.
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nost posebno je bila izrazena u oblasti nagradivanja drzavnih sluzbenika, sto
je rezultiralo uvodenjem krajnje netransparentnog sistema plata, dodataka i
bonusa za drzavne sluzbenike ovog Ministarstva. U fokusu ovog sistema po-
novo je bila ocena rezultata rada drzavnih sluzbenika, koja je bila vezana za
novc¢ano nagradivanje, ¢ime je na mala vrata ponovo uveden sistem iz 1978.
godine, koji je, kao sto smo videli u prethodnim odeljcima odavno bio pred-
met kritike kako samih drzavnih sluzbenika tako i akademske javnosti. Glav-
ni problem sa ovim sistemom bio je u tome §to su rukovodioci Busove admi-
nistracije nagradivanje na osnovu rezultata rada prihvatili kao dobar instru-
ment politicke kontrole i pritiska na drzavne sluzbenike, koji nemaju mogu¢-
nost da se na odgovarajudi nacin suprotstave svojim pretpostavljenima u slu-
¢ajevima neslaganja sa njihovom politikom i izraze svoj profesionalni stav.

Druga osnovna postavka novih zakonskih resenja odnosila se na ograni-
¢enje kolektivnog ugovaranja u statusnim pitanjima drzavnih sluzbenika, ko-
je je, osim u resoru nacionalne sigurnosti, takode uvedeno i u resoru Odbra-
ne. Naime, Zakonom o nacionalnoj odbrani, donetim 2003. godine, menad-
zment Ministarstva odbrane dobio je ovlaséenje da ogranici kolektivno ugo-
varanje sa sindikatima u narednih 6 godina, $to je prozurokovalo jaku reak-
ciju sindikata zaposlenih. Ovo pitanje dobilo je svoj epilog i u sudskoj proce-
duri, u kojoj su sudovi podrzali stav sindikata na pravo na kolektivno ugova-
ranje u statusnim pitanjima drzavnih sluzbenika i time donekle ogranicili $i-
roko shvacena diskreciona ovlas¢enja Ministarstva nacionalne sigurnosti i
Ministarstva odbrane u ovoj oblasti.*®

Organizaciona i personalna upravna reforma, koja je vodena od strane
politicki postavljenih lica u kabinetu Predsednika Busa, i koja se, izmedu
ostalog ogledala u stvaranju preglomaznog i visoko politizovanog Ministar-
stva nacionalne sigurnosti, pokazala se pogubnom u klju¢nim trenucima na-
cionalne ugrozenosti, kao sto je to bio slucaj sa naletom uragana Katrina. Na-
ime, nezavisna Federalna agencija za reagovanje u hitnim situacijama (FE-
MA), koja je za vreme mandata Predsednika Klintona bila direktno odgovor-
na Predsedniku, postala je 2003. godine deo Ministarstva za nacionalnu si-
gurnost, a njen budzet za zaposlene i materijalne troskove u velikoj meri
smanjen kako bi se vise sredstava ostavilo za pitanja nacionalne bezbedno-
sti.*” Na celo agencije, koja je sada bila deo velike hijerarhijske strukture, ime-
novana su politi¢ki postavljena lica, koja nisu imala neophodna znanja za vo-

46 Tbid.

477, P. Pfiffner, »The First MBA President: George W. Bush as Public Administrator,
Public Administration Review, januar/februar 2007.
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denje poslova u ovoj oblasti. Politizacija kadrovske strukture dovela je i do ve-
likog odliva starijih profesionalnih kadrova iz ove agencije, koji su posao po-
trazili u manje politizovanim strukturama.*® Svi ovi faktori uticali su na
krajnje nekompetetnu reakciju federalne uprave na veliku prirodnu katastro-
fu uragana Katrina i neuspeh da se posledice te katastrofe umanje i saniraju,
sto je direktna posledica lose vodene personalne i organizacione politike i na-
stavka politizacije federalne administracije.

Zakljucak

Istorijski razvoj sluzbenickog sistema federalne uprave SAD-a ukazuje na
postojanje dve suprotstavljene tendencije: centralizaciju upravljanja ljudskim
resursima i depolitizaciju drzavne uprave, koja je posebno bila prisutna u pr-
voj polovini proslog veka, a zatim i potupno obrnuti proces decentralizacije i
deregulacije sistema, sa poja¢anom politizacijom, do koje je doslo krajem XX
i pocetkom XXI veka. Ova tendencija, medutim, ne bi trebalo da ¢udi s obzi-
rom da je velika ve¢ina zemalja koja rade na izgradnji kapaciteta drzavne
uprave prolazi kroz slicne razvojne cikluse, u zavisnosti od stepena razvoja
drustvenog i politickog sistema. Izgradnja centralizovanog sistema upravljan-
ja ljudskim kadrovima, kroz, izmedu ostalog, osnivanje centralizovanih sluz-
bi ili agencija za upravljanje ljudskim resursima pozeljna je u uslovima neraz-
vijene drzavne strukture, koji karakterise visoka politizovanost, nizak stepen
poverenja izmedu politicara i drzavnih sluzbenika i $iroke mogu¢nosti korup-
tivnog ponasanja. Uvodenje jedinstvenog sluzbenickog sistema, sa jasnim i
striktnim procedurama smatra se osnovnim lekom za bolesti korupcije, zlou-
potrebe 1 malverzacije. Medutim, mana ovog sistema je nedovoljna fleksibil-
nost, koji akcenat stavlja na postovanje procedura umesto na postizanju efi-
kasnosti i ostvarenju postavljenih organizacionih ciljeva. Stoga se, kao reak-
cija na neodostatke centralizovanog sistema javila potreba za pojednostavlji-
vanjem komplikovanih procedura, decentralizacijom sistema upravljanja
ljudskim resursima, i preno$enje procesa kontrole sa proceduralnog nivoa na
politicki nivo, koji kao rezultat ima pojacanu politizaciju drzavne uprave. Vra-
¢anje decentralizovanom sistemu upravljanja ljudskim resursima u SAD-u
ubrzo je, medutim, pokazalo i svoje drugo lice, kroz ugrozavanje postavlje-
nog sistema sluzbenicke neutralnosti i stvaranje politizovanog modela u ko-
me se pre svega ceni politicka lojalnost umesto profesionalizma.

48 Tbid.
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U poslednjih nekoliko decenija, pod uticajem ideja iz privatnog sektora,
velika paznja u federalnoj adminstraciji posvecuje se ostvarenju efikasnosti
rada drzavne uprave i postizanju rezultata rada. To je, kao $to smo videli, za
posledicu imalo uvodenje jedinstvenog sistema ocene rezultata rada drzavnih
sluzbenika Zakonom o drzavnim sluzbenicima iz 1978. godine, koja je zatim
zamenjena uvodenjem sistema postizanja organizacionih ciljeva iz 1993. go-
dine. Iako se ¢ini da je potrebno napraviti izbor izmedu ova dva pristupa, re-
$enje je najverovatnije u tome da se oba pristupa zajednicki primene, umesto
da se izabere samo jedan, jer ona nisu medusobno iskljuciva. Vazno je obez-
bediti vezu izmedu individualnih i organizacionih ciljeva tako da se individu-
alni ciljevi i rezultati rada u potpunosti uklapaju u organizacione vrednosti,
$to zahteva dublju analizu ciljeva organizacije, a takode i njene organizacione
i kadrovske strukture.

Sledece, usko povezano pitanje na koje jos nije dat jasan odgovor je i da
li bi ocenu rezultata rada trebalo vezati za novéano nagradivanje ponovo u cil-
ju poboljsanja efikasnosti sistema. Mnogi autori smatraju da sistem bonusa
nije primeren javnom sektoru. Razlozi za to su da vezivanje nov¢anih bonu-
sa za rezultate rada zahteva postojanje niza preduslova, kao $to su, na primer,
postojanje visokog stepena organizacionog poverenja, koji svoju osnovu ima
u sistemu zajednickih vrednosti i ciljeva izmedu rokovodilaca i zaposlenih, a
koji ¢esto nisu prisutni u organima drzavne uprave.*® Neki autori takode
smatraju da prevelik akcenat na sistemu bonusa nedovoljnu paznju posvecu-
je drugim, altruistickim motivima koja imaju zaposleni u javnom sektoru.>
Veliki broj najtalentovanijih i najodanijih drzavnih sluzbenika traze zaposlen-
je u drzavnoj upravi ne da bi zaradili novac, s obzirom na to da je moguénost
zarade novca mnogo veca u privatnom nego javnom sektoru, ve¢ zbog izazo-
va koji se pred njima postavljaju, prirode posla, i moguénosti da uti¢u na po-
boljsanje Zivota svojih sugradana. Zbog toga je potrebno raditi na drugim
aspektima motivacije drzavnih sluzbenika, kao $to su: davanje slobode i pod-
sticanje kreativnosti u radu, postojanje dobrog menadzment organizacije ko-
ji dobro osmisljava zadatke i podstice svojim primerom sluzbenike na ostva-
renje najboljih rezultata i sl.

I najzad, politizacija federalne uprave ostaje jedno od najbolnijih pitanja
sa kojima se ameri¢ka administracija suocava i danas. Iako je sistem politic-
kog »plena« jos krajem XIX veka napusten kao koncept i ideologija drzavne

49 P. W. Ingraham, »Of Pigs and Pokes and Policy Diffustion: Another Look at Pay for
Performance«, Public Administration Review, juli/avgust 1993, str.348-356.

>0 P, Ingraham, »Building Bridges over Troubled Waters: Merit as a Guide,« ibid.
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uprave, on je i dalje veoma primamljiv legitimno izabranim Predsednicima,
koji se ne ustrucavaju da na klju¢na mesta postave lica sa politickim, umesto
profesionalnim zaslugama. To u velikoj meri ugrozava ostvarenje odavno po-
stavljenog vrednosnog sistema profesionalne i kompetentne uprave, zasticene
od nelegitimnog pritiska politicara, u cilju ostvarenja javnog interesa.
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THE US CIVIL SERVICE DEVELOPMENT:
FROM THE SPOILS TO THE MERIT BASED SYSTEM

The paper analyses historical development of the US civil service since XIX
century to date. Until the end of XIX century, the US federal service was charac-
terized by wide-spread political patronage and corruption, which resulted in a
creation of a so-called »spoils system«. The Pendleton Act of 1883 made a radi-
cal shift in the development of the US civil service, by introducing the concept of
non partisan merit and protection from political influence in the recruitment,
promotion and retention of federal government workers. The author argues that
the concept of merit further denotes a public service character — a desire to act
not for individual self interest but for a broader public good. Merit is therefore
related to values, ideals and ethics to the appropriate role of the civil service in
democracy and thus to governance in a democratic society.

The paper further analyses the provisions of the Civil Service Reform Act of
1978, which constitutes the first major reform of the federal public service per-
sonnel system since the Pendleton Act. The idea was to develop civil service re-
form proposal that would make government more efficient and businesslike.
Objectives were to modernize human resource management by streamlining the
system through simplification and decentralization and restructure the reform
management structures by replacing the Civil Service Commission, creating the
Senior Executive Service, as a highly-professional senior civil service and to ad-
dress such issues as productivity, compensation and performance evaluation.
Performance appraisals and merit pay were standardized and procedurally so-
und, but lacked in higher productivity outcomes. The original merit pay system
was therefore eventually replaced and abandoned in 1993. National Performan-
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ce Review (NPR) shifted the focus away from the individual performance ap-
praisal and rewards and toward agency or organizational goals instead. Furt-
hermore, the Senior Executive Service did not become the higher civil service
that its framers had envisioned. However, members of the Senior Executive Ser-
vice do enjoy the prestige of senior personnel and their position allows them to
focus on leadership and career development. Nevertheless, the Senior Executive
Service structure has also allowed politicians to infiltrate their political supports
into the career bureaucratic structures, which had a negative effect on career ci-
vil servants morale.

Politicization remains one of the weakest points of the US federal admini-
stration. The number of political appointees steadily increased during the last
half ot the 20th century and beginning of the 21st century, as did the methods of
appointment to those positions. A great majority of political appointees lack mi-
nimal technical qualifications or understanding of how to work with the career
civil servants. Therefore, their increased number creates an extra political and
management burden for the White House. Although the Presidents have legiti-
mate authority to direct the executive branch, the career civil service assumes a
level of expertise that permits questioning political directives if they are questio-
nable or unsound. Further politicization of the civil service may, however, jeo-
pardize civil servants commitment to broader public good and integrity in per-
forming one’s job to the best of one’s ability and therefore put at risk the realiza-
tion of the US civil service merit ideal.

Key words: merit based civil service, US federal administration, human re-
sources management



